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摘要 主体 功能 区 作为 我 国 工业 文明 时 期 瞄准 生态 文明 的 有 益 尝 试 和 探索 ， 可 划分 为 2 个 阶段 。 文 章 对 党 的 
十 八大 以 前 的 主体 功能 区 规划 研制 阶段 ， 以 及 党 的 十 八大 后 主体 功能 区 上 升 为 国家 战略 和 基础 制度 阶段 的 特 
征 进行 了 梳理 。 对 主体 功能 区 战略 思想 深入 人 心 、 主 体 功 能 区 战略 格局 基本 形成 、 主 体 功 能 区 分 类 发 展 成 效 
显著 、 主 体 功能 区 制度 初步 建立 等 成 效 问题 进行 了 评估 和 总 结 。 提 出 主体 功能 区 将 在 中 国 式 现 代 化 建设 中 继 
续 发 挥 更 大 的 战略 性 、 基 础 性 作用 。 主 体 功 能 区 作为 贯彻 中 国共 产 党 领导 、 发 挥 社会 主义 制度 优势 、 自 上 而 
下 实现 现代 空间 治理 的 重大 战略 、 布 局 方案 和 制度 安排 ， 应 进一步 强化 以 人 民 为 中 心 、 以 高 质量 发 展 为 首要 
任务 、 以 构建 新 发 展 格局 为 战略 基点 的 国土 空间 开发 保护 指向 ， 拓 展 满足 人 民 群 众 美好 生活 向 往 和 国家 安全 
需要 的 新 功能 ， 依 托 空 间 治理 体系 健全 更 为 精准 的 功能 区 发 展 指引 和 配套 政策 。 
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“主体 功能 区 是 我 国 经 济 发 展 和 生态 环境 保护 的 。 土 空间 开发 格局 、 推 动 生态 文明 建设 中 发 挥 了 战略 
大 战略 ”中 。 党 的 十 八大 以 来 ， 主 体 功 能 区 在 优化 国 ” 性 、 基 础 性 作用 ， 在 构建 国家 空间 治理 体系 中 发 挥 了 
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关键 性 作用 只。 回顾 过 去 ， 主 体 功 能 区 战略 和 制度 的 
稳定 性 得 到 检验 ， 未 来 将 持续 发 挥 人 作用。 展望“ 十 五 
五 "， 适 应 新 时 代 、 新 变化 和 新 要 求 ， 主 体 功能 区 战 
略 和 制度 需要 不 断 完 善 。 为 此 ， 本 文 在 理 清 主体 功能 
区 的 发 展 历程 ， 归 纳 总 结 党 的 十 八大 以 来 主体 功能 区 
实施 取得 的 成 效 及 存在 问题 基础 上 ， 研 究 确定 主体 功 
能 区 在 中 国 式 现代 化 新 征程 中 的 战略 使 命 和 作用 。 


1 主体 功能 区 的 发 展 历程 


1.1 主体 功能 区 产生 的 背景 

改革 开放 到 21 世纪 初 ， 我 国 经 济 持续 快速 发 展 ， 
工业 化 和 城镇 化 加 快 推进 。 与 此 同时 ， 国 土 空间 缺乏 
整体 部 署 和 统筹 安排 导致 区 域 政策 精准 性 、 协 同性 
不 够 ， 空 间 开 发 无 序 和 结构 失衡 问题 突出 B4。 

(1) 国土 空间 开发 保护 的 战略 蓝图 长 期 缺失 。 随 
着 我 国 由 计划 经 济 向 市 场 经 济 转型 ， 政 府 通过 产业 政 
策 、 投 资 政策 等 实施 宏观 调控 的 政策 工具 效能 逐渐 弱 
化 ， 对 国土 空间 进行 科学 有 效 的 组 织 管理 ， 成 为 各 级 
政府 尤其 是 中 央 政 府 越 来 越 关注 的 命题 。 国 家 发 展 和 
改革 委员 会 、 原 国土 资源 部 、 住 房 和 城乡 建设 部 等 有 
关 部 委 都 在 分 别 开 展 诸多 空间 规划 形式 的 探索 。 然 
而 ， 截 至 2010 年 《全 国 主体 功能 区 规划 》 颁 布 前 ， 我 
国 长 期 缺失 能 够 指导 国土 空间 开发 保护 的 战略 蓝图 中。 

(2) 区 域 政策 单元 过 大 上 且 侧重 经 济 发 展 。 从 20 世 
纪 80 年 代 的 沿海 内 陆 和 东部 、 中 部 、 西 部 三 大 经 济 地 
带 ，20 世 纪 90 年 代 的 七 大 经 济 区 域 ， 以 及 20 世 纪 90 
年 代 末 期 逐渐 形成 的 “四 大 板块 "， 区 域 政 策 始 终 存 
在 政策 实施 单元 过 大 的 问题 9。 同时 ， 无论 是 非 均 衡 
发 展 政策 或 是 区 域 协调 发 展 政策 ， 都 侧重 于 经 济 发 
展 ， 而 忽视 了 人 口 、 经 济 、 资 源 环境 的 综合 平衡 和 协 
同 发 展 。 

(3) 空间 开发 无 序 和 结构 失衡 问题 突出 。 各 地 都 
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把 经 济 的 规模 扩张 作为 区 域 发 展 的 首选 ， 甚 至 是 唯一 
目标 ， 忽 视 了 资源 环境 的 约束 和 自身 比较 优势 的 发 
挥 。 农 业 地 区 盲目 开发 ，2001 一 2008 年 耕地 面积 减少 
了 0.88 亿 亩 "， 耕 地 减少 过 多 、 过 快 ， 农 产品 供给 安 
全 面临 挑 成 。 生 态 地 区 肆意 开发 ，2001 一 2008 年 生态 
用 地 面积 减少 了 2.61 亿 亩 ， 生 态 系统 整体 功能 退化 ， 
生态 安全 面临 极 大 威胁 。 城 市 地 区 过 度 开发 ,“ 挫 大 
饼 ” 式 的 城市 扩展 模式 造成 土地 等 资源 环境 利用 效率 
和 效益 低下 ， 人 居 环 境 恶 化 ,“ 城 市 病 ” 日 益 严 重 "。 
1.2 主体 功能 区 规划 的 研制 阶段 (2003 一 2011 年 ) 

作为 我 国 国 土 空间 开发 的 长 远 部 署 和 整体 安排 ， 
主体 功能 区 涉及 区 域 及 部 门 重大 利益 的 调整 。 因 此 ， 
2003—2011 年， 我 国都 在 集中 强化 主体 功能 区 科学 基 
础 和 开展 规划 研制 。 

(1) 主体 功能 区 科学 基础 建设 。 从 2003 年 开始 ， 
以 中 国 科学 院 地 理科 学 与 资源 研究 所 为 核心 的 科研 团 
队 始 终 围绕 主体 功能 区 开展 持续 创新 研究 ， 形 成 了 主 
体 功能 区 的 基础 理论 (地 域 功能 理论 ) 、 技 术 方 法 
( 双 评 价 技术 方法 )、 数 据 平台 (资源 环境 承载 能 力 监 
测 预 警 体系 和 数据 库 )， 建 构 了 主体 功能 区 的 科技 支 
撑 体 系 。 其 中 ， 党 的 十 八大 以 前 ， 研 究 团队 主要 在 修 
正 传统 区 域 经 济 均衡 模型 基础 上 ， 提 出 立体 空间 综合 
均衡 模型 建构 了 主体 功能 识别 的 指标 体系 和 单项 与 
综合 集成 算法 ， 进 行 了 国土 空间 功能 适宜 性 评价 ， 研 
制 了 主体 功能 区 (草案 )， 完 成 了 省 级 主体 功能 区 研 
制 技术 规程 。 技 术 规程 得 到 全 国 及 各 省 区 采用 ， 主 体 
功能 区 评价 结果 成 为 主体 功能 区 规划 的 重要 依据 9。 

(2) 主体 功能 区 规划 的 推进 过 程 。2006 年 ,《 国 
民 经 济 和 社会 发 展 第 十 一 个 五 年 规划 纲要 》 第 二 十 章 
专门 提出 推进 形成 主体 功能 区 ， 并 将 国土 空间 划分 为 
优化 开发 、 重 点 开发 、 限 制 开发 和 禁止 开发 4 类 主体 
功能 区 。2006 年 中 央 经 济 工作 会 议 提出 “分 层次 推进 
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主体 功能 区 规划 工作 ， 为 促进 区 域 协 调 发 展 提供 科学 
依据 ?。2007 年 ， 国 务 院 部 署 编制 国家 主体 功能 区 规 
划 和 和 省 级 主体 功能 区 规划 。2010 年 ， 国 务 院 印发 《全 
国 主体 功能 区 规划 》， 标 志 着 国家 层面 的 主体 功能 区 
规划 编制 完成 。 截 至 2011 年 ， 部 分 省 、 自 治 区 、 直 辖 
市 的 省 级 主体 功能 区 规划 也 研制 完成 。 

1.3 主体 功能 区 上 升 为 国家 战略 和 基础 制度 的 阶段 

(2012 年 至 今 

党 的 十 八大 以 后 ， 主 体 功 能 区 上 升 为 国家 战略 和 
国土 空间 开发 保护 的 基础 制度 ， 有 力 推动 了 生态 文明 
建设 和 空间 治理 体系 改革 中。 

1.3.1 主体 功能 区 战略 和 制度 的 形成 过 程 

目前 ,我 国 国土 空间 战略 包括 区 域 重大 战略 、 区 
域 协调 发 展 战略 和 主体 功能 区 战略 ， 其 中 只 有 主体 功 
能 区 既是 战略 ， 又 是 制度 。 主 体 功能 区 战略 和 制度 经 
历 了 不 断 丰 富 和 完善 的 形成 过 程 。 

由 于 主体 功能 区 关系 我 国 区 域 可 持续 发 展 全 局 ， 
主体 功能 区 首先 被 提升 为 战略 中 外。2010 年 ， 党 的 十 
七 届 五 中 全 会 开始 提出 “主体 功能 区 战略 ”的 概念 。 
2012 年 ， 党 的 十 八大 报告 丰富 了 主体 功能 区 战略 的 内 
涵 ， 提 出 “加 快 实施 主体 功能 区 战略 ， 推 动 各 地 区 严 
格 按照 主体 功能 定位 发 展 ， 构 建 科学 合理 的 城市 化 格 
局 、 农 业 发 展 格局 、 生 态 安 全 格局 "。 作 为 我 国 编制 
空间 类 规划 和 制定 区 域 政策 所 依托 的 基础 空间 单元 ， 
主体 功能 区 又 被 进一步 上 升 为 制度 。2013 年 《中 共 中 
央 关 于 全 面 深化 改革 若干 重大 问题 的 决定 》 中 提出 
“坚定 不 移 实 施主 体 功能 区 制度 ， 建 立国 土 空间 开发 
保护 制度 ， 严 格 按照 主体 功能 区 定位 推动 发 展 ”。 
1.3.2 主体 功能 区 持续 发 挥 战略 性 、 基 础 性 作用 

主体 功能 区 战略 和 制度 不 断 完善 。2017 年 ， 党 中 
央 、 国 务 院 发 布 《关于 完善 主体 功能 区 战略 和 制度 的 
若干 意见 》， 提 出 “建设 主体 功能 区 是 我 国 经 济 发 展 
和 生态 环境 保护 的 大 战略 ”, “完善 主体 功能 区 战略 和 
制度 ， 要 发 挥 主体 功能 区 作为 国土 空间 开发 保护 基础 
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制度 作用 ， 推 动 主 体 功能 区 战略 格局 在 市 县 层面 精准 
落地 ， 健 全 不 同 主体 功能 区 差异 化 协同 发 展 长 效 机 
制 ， 加 快 体制 改革 和 法 治 建设 ， 为 优化 国土 空间 开发 
保护 格局 、 创 新 国家 空间 发 展 模式 夯实 基础 ”， 为 主 
体 功能 区 战略 和 制度 的 完善 指明 了 方向 。 

主体 功能 区 上 升 为 战略 和 制度 后 ， 围 绕 主体 功能 
区 ， 中 央 出 台 了 系列 重大 政策 文件 。2018 年 国务 院 机 
构 改 革 前 ， 许 多 区 域 规 划 、 专 项 规划 、 国 土 规 划 等 都 
将 主体 功能 区 作为 国土 空间 开发 总 体 布局 的 战略 指 
引 ， 地方 政府 在 具体 的 空间 管制 中 ， 也 不 约 而 同 地 将 
主体 功能 区 作为 实施 宏观 调控 、 指 导 下 层 位 区 域 发 展 
和 部 门 布局 规划 的 基础 性 、 战 略 性 依据 ; 国务 院 机 构 
改革 后 ， 主 体 功 能 区 直接 成 为 国土 空间 规划 “三 区 ” 
的 主要 内 容 。 主 体 功 能 区 战略 和 制度 引导 全 社会 树立 
了 尊重 自然 、 顺 应 自然 、 保 护 自然 的 理念 ， 在 空间 上 
握 弃 了 以 资源 环境 为 代价 换取 经 济 增长 的 发 展 方式 ， 
实现 了 生态 环境 从 恶化 到 改善 的 转变 。 


2 主体 功能 区 建设 取得 的 成 效 和 存在 的 问题 


党 的 十 八大 以 来 ， 党 中 央 、 国 务 院 坚 定 不 移 实 施 
主体 功能 区 战略 和 人 制度， 主体 功能 区 建设 取得 了 积 
极 、 显 车 的 成 效 门 。 

2.1 主体 功能 区 战略 思想 深入 人 心 

主体 功能 区 成 为 习近平 生态 文明 思想 的 重要 组 成 
部 分 和 具有 中 国 特色 的 原创 性 理论 与 实践 成 果 。 主 体 
功能 区 理念 成 为 广泛 共识 ， 每 个 县 级 行政 单元 都 明确 
了 主体 功能 。 突 出 资源 环境 承载 力 在 实现 人 与 自然 和 
谐 共 生 中 的 基础 作用 ， 突 出 各 地 在 全 国 “一 盘 棋 ”中 
基于 比较 优势 的 功能 定位 ， 突 出 全 国人 民 在 共 建 国土 
空间 格局 中 实现 共同 富裕 的 政策 配套 ,已 成 为 优化 国 
土 空间 格局 的 基本 遵循 。 

2.2 主体 功能 区 战略 格局 基本 形成 

“两 横 三 纵 ” 为 主体 的 城市 化 发 展 格局 、“ 七 区 二 

十 三 带 ” 为 主体 的 农业 生产 格局 和 “两 屏 三 带 ” 为 主 


体 的 生态 安全 格局 基本 形成 ， 得 到 了 中 央 和 地 方 政府 
的 高 度 认 同 。 主 体 功 能 区 战略 格局 在 实施 区 域 重 大 战 
略 和 新 型 城镇 化 战略 、 提 升 粮食 安全 功能 和 生态 安全 
屏障 功能 中 ， 成 为 规划 依据 和 行动 纲领 。 
2.3 主体 功能 区 分 类 发 展 成 效 显著 

城市 化 地 区 成 为 我 国 新 型 城镇 化 的 重要 空间 载 
体 ，2010 一 2020 年 间 ， 城 市 化 地 区 的 人 口 和 国内 生产 
总 值 (GDP) 总 量 在 全 国 占 比分 别 增长 了 5.4% 和 
1.6%， 人 口 和 经 济 活动 进一步 向 城市 化 地 区 集聚 ( 表 
1 和 2)。 农 产品 主 产 区 粮食 安全 保障 功能 基本 稳定 ， 
2010 一 2020 年 ， 农 产品 主 产 区 整体 规模 变动 较 小 ， 主 
要 粮食 产量 稳步 增长 。 重 点 生态 功能 区 林地 、 湿 地 等 
生态 空间 持续 增加 ，2010 一 2020 年 ， 林 地 面积 增加 了 
1 511.51 万 公顷 ， 增 幅 达 到 10.37%， 生 态 安 全 屏障 功 
能 进一步 提升 。 不 同 功能 区 居民 生活 水 平 差距 不 断 缩 
小 ( 表 3 和 4)。 
2.4 主体 功能 区 制度 初步 建立 

主体 功能 区 是 我 国 在 工业 文明 时 期 瞄准 生态 文明 
的 有 益 尝试 和 探索 。 在 我 国 空间 治理 体系 不 健全 、 治 
理 能 力 不 现 代 化 的 情况 下 ， 主 体 功能 区 作为 既 从 顶层 
有 着 对 全 国 国 土 空间 的 总 体 结构 设计 和 指引 ， 又 在 基 
层 对 每 个 县 域 有 着 主体 功能 定位 和 约束 的 基础 制度 ， 
直接 推动 了 “多 规 合 一 ”、 自 然 保 护 地 体系 建立 、 生 
态 补偿 和 生态 产品 价值 实现 机 制 、 产 业 负面 清单 等 生 
态 文 明 体制 改革 的 进程 ， 成 为 “战略 + 规划 + 政策 ”的 
体系 化 、 科 学 化 、 信 息 化 、 法 制 化 的 现代 空间 治理 种 
度 的 典范 。 
2.5 主体 功能 区 建设 存在 的 主要 问题 

主体 功能 区 战略 和 国家 区 域 协 调 发 展 战略 有 待 进 
一 步 融 合 ， 主 体 功 能 区 战略 空间 传导 和 落地 的 精准 性 
有 待 进一步 加 强 ， 善 遍 存 在 的 “单一 ”功能 替代 “ 主 
体 ” 功 能 的 认识 偏差 有 待 纠 正 。 国 土 空间 规划 体系 改 
革 前 ， 空 间 类 规划 之 间 存 在 冲突 、 缺 乏 统筹 ， 国 土 空 
间 规 划 体 系 改 革 后 ， 主 体 功能 区 等 纳入 国土 空间 规 
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划 、 划 定 “ 三 区 三 线 ”， 某 种 程度 上 又 出 现 了 一 规 独 
大 的 情况 ， 同 时 也 出 现 了 政策 难以 统筹 ， 重 保护 而 轻 
发 展 等 问题 。 此 外 ， 主 体 功能 区 的 类 型 和 边界 ， 也 是 
不 断 演进 的 、 可 调整 的 。 


3 主体 功能 区 在 中 国 式 现代 化 建设 中 的 使 命 
和 完善 策略 


“十 五 五 ”是 我 国 基 本 和 全 面 实现 现代 化 的 关键 
时 期 。 适 应 新 时 代 国际 国内 环境 的 新 变化 和 新 要 求 ， 
主体 功能 区 将 在 中 国 式 现代 化 建设 中 继续 发 挥 更 大 的 
战略 性 、 基 础 性 作用 。 
3.1 主体 功能 区 肩负 打造 中 国 式 现代 化 空间 载体 的 

历史 使 命 

主体 功能 区 是 贯彻 中 国共 产 党 领导 、 发 挥 社 会 主 
义 制 度 优势 、 自 上 而 下 实现 现代 空间 治理 的 重大 战 
略 、 布 局 方案 和 制度 安排 ， 是 中 国共 产 党 领导 的 社会 
主义 现代 化 在 空间 治理 领域 的 率先 探索 ， 在 我 国 率先 
建立 了 从 战略 一 规划 一 政策 的 全 国 一 盘 棋 集中 力量 办 
大 事 、 符 合 现代 化 建设 要 求 的 中 国 特色 空间 治理 制度 
样板 ， 其 不 断 完 善 的 制度 体系 和 制度 模式 能 够 满足 中 
国 式 现代 化 的 空间 治理 需求 。 

(1) 主体 功能 区 与 中 国 式 现代 化 的 建设 目标 具有 
高 度 一 致 性 。 主 体 功能 区 是 走 和 平 发 展 道路 带动 中 国 
人 民 实 现 现 代 化 和 共同 富裕 的 空间 载体 ， 与 中 国 式 现 
代 化 在 实现 物质 文明 和 精神 文明 相 协调 、 人 与 自然 和 
谐 共 生 等 战略 内 涵 ， 在 统筹 发 展 和 安全 、 统 筹 保护 和 
发 展 、 统 筹 质 的 有 效 提升 和 量 的 合理 增长 等 发 展 理念 
上 具有 高 度 的 一 致 性 。 

(2) 主体 功能 区 将 为 构建 新 发 展 格局 作出 应 有 页 
献 。 在 实现 中 国 式 现代 化 中 ， 主 体 功能 区 将 构建 面向 
现代 化 目标 的 区 域 协调 发 展 和 国土 空间 开发 保护 格 
局 ， 创 新 符合 新 发 展 理念 的 区 域 高 质量 发 展 模式 ， 明 
确 全国 各 地 实现 人 与 自然 和 谐 共 生 的 路 径 ， 为 14 亿 中 
国人 民 的 共同 富裕 、 为 物质 文明 和 精神 文明 相 协 调 提 
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表 1 2010—2020 年 不 同 主体 功能 区 人 口 变化 情况 
Table 1 Population changes in different Major Function Oriented Zone from 2010 to 2020 


主体 功能 区 人 口 增 量 (万 人 ) 人 口 增幅 城镇 人 口 增 量 (万 人 ) 城镇 人 口 增幅 
农产品 主 产 区 -3 150.84 -7.7% 4 009.08 30.4% 
重点 生态 功能 区 —1 223.57 -6.0% 2 080.24 30.7% 
优化 开发 区 4 584.04 25.6% 5 256.36 37.1% 
重点 开发 区 6 480.04 12.1% 10 986.02 34.3% 
合计 6 689.66 5.196 22 331.70 33.75% 


数据 来 源 : 各 县 市 区 2010 年 、2020 年 国民 经 济 和 社会 发 展 统计 公报 

Data source: Statistical bulletins of National Economic and Social Development in 2010 and 2020 

#2 2010—2020 年 不 同 主体 功能 区 GDP 变化 情况 

Table2 GDP changes in different Major Function Oriented Zone from 2010 to 2020 


主体 功能 区 a Too GDP i il 
农产品 主 产 区 7.63 17.12 124.3% -0.9% 
重点 生态 功能 区 3.74 8.20 118.9% -0.7% 
优化 开发 区 11.65 Or AN 132.8% -0.4% 
重点 开发 区 18.28 45.01 146.3% 1.9% 
air 41.30 97.44 135.9% / 
数据 来 源 : 各 县 市 区 2010 年 、2020 年 国民 经 济 和 社会 发 展 统计 公报 


Data source: Statistical bulletins of National Economic and Social Development in 2010 and 2020 


表 3 2010—2020 年 不 同 主体 功能 区 人 均一 般 公 共 预 算 收 支 情况 
Table 3 Per capita public budget revenue and expenditure in different Major Function Oriented Zone from 2010 to 2020 


主体 功能 区 POCENIE 占 城市 化 地 区 比例 POPOL 占 城市 化 地 区 比例 2010 800 和 
RP Er XK 2542 44.5% 9 159 67.6% 23.1% 
重点 生态 功能 区 3 859 67.5% 13 462 99.4% 31.8% 
城市 化 地 区 5714 / 13 546 / I 


数据 来 源 : 各 县 市 区 2010 年 、2020 年 国民 经 济 和 社会 发 展 统计 公报 
Data source: Statistical bulletins of National Economic and Social Development in 2010 and 2020 
表 4 2010—2020 年 不 同 主体 功能 区 居民 收入 水 平 情况 
Table 4 Residential income in different Major Function Oriented Zone from 2010 to 2020 


城镇 居民 可 支配 收入 (元 /人 ) 农村 居民 可 支配 收入 (元 /人 ) 
主体 功能 区 2010 年 20204 20104 20204 
可 支配 收入 RTOS 可 支配 收入 TADAH memga TATAE magga oe 
农产品 主 产 区 16 168 63.8% 33 077 63.9% 5 429 66.9% 16 346 75.4% 
重点 生态 功能 区 16 426 64.8% 35 029 67.6% 5 140 63.3% 15 592 71.9% 
城市 化 地 区 25 356 / 51 784 / 8117 / 21 674 / 


数据 来 源 : & AWB 2010 年 、2020 年 国民 经 济 和 社会 发 展 统计 公报 


Data source: Statistical bulletins of National Economic and Social Development in 2010 and 2020 
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供 空间 保障 。 

(3) 主体 功能 区 将 为 各 地 区 探索 差异 化 的 中 国 式 
现代 化 道路 提供 指引 。 主 体 功能 区 为 每 个 县 级 行政 单 
元 所 确定 的 差异 化 功能 定位 以 及 为 不 同类 型 区 所 制定 
的 分 类 引导 的 发 展 方向 有 利于 不 同 主体 功能 区 因 地 第 
宜 探索 中 国 式 现代 化 区 域 模式 ， 也 有 利于 中 央 和 各 省 
市 自治 区 更 有 针对 性 、 更 有 效 的 匹配 有 关 政 策 体系 。 

(4) 主体 功能 区 将 通过 战略 融合 为 中 国 式 现代 化 
提供 更 全 面 的 空间 支撑 。 主 体 功 能 区 是 包括 区 域 协调 
发 展 战略 在 内 的 我 国 各 类 战略 和 政策 在 空间 落地 、 重 
大 生产 力 和 重大 项 目 优 化 布局 所 依据 的 基础 底 图 ， 也 
是 坚持 全 国 一 盘 棋 、 整 合 重大 区 域 战略 、 统 领 我 国 经 
济 发 展 和 生态 环境 保护 的 顶层 设计 ， 未 来 应 推动 主体 
功能 区 战略 与 区 域 协调 发 展 战略 、 区 域 重大 战略 的 深 
度 融 合 ， 为 实现 中 国 式 现代 化 提供 空间 整体 的 战略 
支撑 。 

3.2 主体 功能 区 应 完善 和 优化 国土 空间 开发 保护 格 

局 

主体 功能 区 应 进一步 强化 以 人 民 为 中 心 、 以 高 质 
量 发 展 为 首要 任务 、 以 构建 新 发 展 格局 为 战略 基点 的 
国土 空间 开发 保护 格局 ， 充 分 协调 保护 和 发 展 的 关 
系 、 突 出 发 展 是 第 一 要 务 ， 推 进 主体 功能 区 由 强调 区 
域 特色 分 工 向 “特色 分 工 + 区 域 一 体 化 ”综合 布局 的 
升级 ， 实 现 空 间 部 署 从 对 外 开放 和 国土 开发 “ 东 重 西 
轻 ” 向 对 外 重视 依托 “一 带 一 路 ”、 对 内 突出 先 富 带 
后 富 的 “东西 并 重 ” 的 转型 。 

(1) 强化 以 人 民 为 中 心 的 空间 布局 。 一 方面 , E 
体 功能 区 要 继续 适应 人 民 群 众 消费 结构 不 断 升级 的 需 
要 ， 以 新 产业 新 业态 新 需求 推动 新 地 域 功能 ， 鼓 励 不 
同 功 能 区 发 展 针对 性 的 、 多 样 化 的 空间 供给 ， 探 索 新 
型 城镇 化 和 乡村 振兴 的 空间 指引 与 融合 途径 ， 着 力 改 
变 不 平衡 、 不 充分 发 展 状况 ; 另 一 方面 ， 主 体 功 能 区 
要 适应 人 民 群 众 对 不 同 空间 的 区 位 选择 指向 ， 以 经 济 
和 人 口 同步 集聚 为 准则 ， 进 一 步 促 进 生 产 空 间 集约 高 
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效 、 生 活 空间 宜 居 适 度 、 生 态 空 间 山 清水 秀 。 

(2) 突出 高 质量 发 展 的 空间 支撑 。 主 体 功能 区 应 
适应 高 质量 发 展 新 内 涵 ， 在 继续 统筹 各 类 功能 区 实现 
经 济 -生态 -社会 效益 同步 提升 、 地 区 间 综 合 发 展 水 平 
差距 逐步 缩小 的 基础 上 ， 推 进 功 能 区 由 强调 区 域 特 色 
分 工 向 特色 分 工 + 创 新 链 和 产业 链 空间 耦合 的 区 域 一 
体 化 综合 布局 指向 升级 。 

(3) 完善 符合 新 发 展 格局 的 空间 战略 部 署 。 主 体 
功能 区 应 把 对 外 依托 “一 带 一 路 ”主动 作为 形成 有 利 
于 我 国 持续 健康 发 展 的 共 建 共享 、 互 利 共 赢 国际 环境 
和 对 内 先 富 带 后 富 、 推 动 形成 国内 大 循环 的 战略 意图 
进一步 结合 起 来 ， 修 订 现 有 “ 东 重 西 轻 ”“ 东 密 西 玻 ” 
的 格局 ， 增 加 沿线 地 带 在 “丝绸 之 路 ”带动 下 形成 的 
国土 开发 前 沿 轴 带 ， 发 挥 核心 都 市 圈 (城市 群 ) 向 周 
边 、 沿 海龙 头 区 域 纵 贯 中 西部 的 辐射 带动 作用 ， 以 开 
放 和 辐射 带动 轴 带 形成 大 循环 、 网 络 化 的 发 展 格局 。 
3.3 主体 功能 区 应 拓展 满足 人 民 群 众 美 好 生活 向 往 

和 国家 安全 需要 的 新 功能 

主体 功能 区 应 适应 全 民 消 费 升 级 对 新 消费 热点 和 
空间 区 位 选择 的 偏好 ， 重 视 “ 双 碳 ” 目 标 和 供应 链 安 
全 产生 的 新 功能 需求 ， 保 障 应 对 新 国际 地 缘 关 系 和 全 
球 化 新 趋势 的 国土 安全 新 空间 。 

(1) 在 重点 生态 功能 区 、 城 市 化 地 区 中 ， 将 游 卸 
休闲 地 作为 复合 功能 单列 出 来 。 单 列 出 来 ， 有 助 于 改 
变 一 些 重点 生态 功能 区 只 关注 保护 ， 而 不 关注 统筹 协 
调 保护 和 满足 人 民 和 群众 需求 的 状况 。 通 过 自然 教育 、 
历史 人 文教 育 及 相关 配套 产业 的 全 面 发 展 ， 满 足 人 民 
群众 对 我 国 壮美 自然 、 厚 重 历史 越 来 越 旺 盛 的 感受 、 
体验 和 游 惑 需求 ， 推 动 形成 真正 能 够 持续 震撼 和 持续 
吸引 世 址 代 代 华夏 儿女 的 游 和 休闲 国内 大 循环 系统 。 

(2) 将 能 源 和 矿产 安全 保障 区 作为 复合 功能 单列 
出 来 。 单 列 出 来 不 仅 有 利于 更 好 地 保障 我 国 能 源 和 矿 
产 安全 ， 也 有 利于 能 源 和 矿产 安全 保障 区 探索 适宜 于 
自身 的 城市 化 、 工 业 化 道路 ， 避 免 遵循 城市 一 般 发 展 
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规律 可 能 导致 的 资源 枯竭 后 接续 产业 不 足 、 社 会 问题 
严重 的 状况 。 

(3) 将 边境 地 区 作为 复合 功能 单列 出 来 。 单 列 出 
来 有 助 于 从 根本 上 改变 目前 边境 地 区 日 益 严 格 的 生态 
保护 要 求 严重 影响 稳 边 固 边 成 边 、 影 响 国 防 设施 建设 
的 状况 ， 在 边境 地 区 牢固 树立 边境 安全 和 国家 安全 第 
一 的 理念 。 

3.4 主体 功能 区 应 健全 更 为 精准 的 功能 区 发 展 指引 

和 配套 政策 

以 自然 资源 部 自身 掌控 的 政策 为 主体 ， 依 托 空间 
规划 体系 ， 健 全 配套 政策 体系 ， 全 面 保障 主体 功能 区 
精准 落地 。 

(1) 充分 利用 国土 空间 规划 体系 改革 成 果 。 坚 持 
在 主体 功能 区 战略 格局 和 分 县 主体 功能 定位 的 基础 
上 ， 融 合 “ 三 区 三 线 ” 划 分 结果 ， 统 筹 确定 更 为 精准 
的 空间 管制 目标 体系 和 更 有 针对 性 的 配套 政策 体系 。 
保持 主体 功能 区 之 间 合 理 转 换 的 弹性 ， 在 有 利于 国家 
总 体 发 展 和 安全 目标 的 前 提 下 ， 通 过 科学 评估 允许 主 
体 功 能 区 进行 动态 调整 。 

(2) 健全 主体 功能 区 配套 政策 体系 。 以 自然 资源 
部 自身 掌控 的 政策 为 主体 ， 以 绩效 考核 政策 、 财 政 政 
策 为 关键 突破 口 ， 以 产业 、 环 保 等 其 他 部 门 配套 政策 
为 支撑 ， 在 完善 生态 功能 区 政策 体系 的 同时 ， 积 极 拓 
展 面向 城市 化 地 区 和 农产品 主 产 区 的 配套 政策 ， 在 完 
善 约束 性 政策 同时 ， 强 化 适应 于 不 同 功能 区 的 激励 性 
政策 ， 形 成 具有 一 定 力度 的 主体 功能 区 战略 配套 政策 
体系 。 

(3) 全 面 保障 主体 功能 区 精准 落地 。 保 持 主 体 功 
能 区 战略 格局 与 国家 发 展 战略 格局 同 频 共 振 ， 尽 快 明 
确 国土 空间 规划 中 的 主体 功能 区 分 区 方案 、 明 确 不 同 
战略 格局 的 具体 构成 清单 。 在 3 种 主体 功能 +N 种 复合 
功能 的 不 同 功能 区 组 合 类 型 中 ， 制 定 更 为 系统 、 更 为 
精准 的 分 类 发 展 指引 、 空 间 管制 指标 与 配套 政策 体 
系 。 鼓 励 地 方 在 健全 国土 空间 规划 体系 中 探讨 实践 细 
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化 主体 功能 区 分 区 和 类 型 、 出 台地 方 治理 制度 。 
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专题 : “十 五 五 ”区 域 协调 发 展 与 国土 空间 发 展 格局 优化 


Implementation evaluation and outlook of 


Major Function Oriented Zone 


CHEN Dong” LIU Baoyin* FAN Jie'*? ZHOU Daojing? GUO Rui? WANG Zhao? WU Jianxiong™ 
(1 Institute of Geographic Sciences and Natural Resources Research, Chinese Academy of Sciences, 
Beijing 100101, China; 
2 Institutes of Science and Development, Chinese Academy of Sciences, Beijing 100190, China; 

3 College of Resources and Environment, University of Chinese Academy of Sciences, Beijing 100049, China ) 
Abstract Major Function Oriented Zone (MFOZ), an attempt and exploration aimed at ecological civilization during China’s 
industrial civilization period which is divided into two stages, the stage of MFOZ planning and the stage of the national strategy and 
basic institution before and after the 18th Communist Party of China (CPC) National Congress, and the main characteristics of both 
stages are analyzed. Since the 18th CPC National Congress, the strategic thinking of the MFOZ has been deeply rooted in the hearts of 
the people, the strategic pattern of the MFOZ has been basically formed, the development of the categorized MFOZ has achieved 
remarkable progress, and the MFOZ mechanism has been initially established. It is proposed that the MFOZ will continue to play a 
greater strategic and fundamental role in the Chinese-style modernization. As a major strategy, plan and institutional arrangement for 
implementing the leadership of the Communist Party of China, giving full play to the advantages of the socialist system, and realizing 
modern spatial governance from top to bottom, the MFOZ should further strengthen the development and protection orientation 
towards land space, which is people-centered, with high-quality development as the primary task, and new development pattern as the 
strategic basis, MFOZ should expand new functions that meet the people’s aspirations for a better life and the national security needs, 
and rely on a sound spatial governance system to establish more precise MFOZ development guidelines and supporting policies. 


Keywords Major Function Oriented Zone (MFOZ), strategy, institution, evaluation, outlook 
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